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图 书馆 政策 制定 过 程 中 的 制度 多 和 辑 冲 突 及 其 应 对 策略 


E 孔 繁 超 
曲 生 师范 大 学 图 书馆 “日照 276826 


以 美国 伊利 诺 伊 州 图 书馆 绩效 拨款 政策 


为 例 


摘要 : [目的 /意义 ] 图 书馆 政策 制定 过 程 中 面临 多 重 制度 逻辑 的 冲突 ,图 书馆 政策 制定 者 只 有 采取 适应 性 
策略 来 平衡 利益 相关 者 的 诉求 ,才能 实现 图 书馆 的 可 持续 发 展 。 从 多 重 制度 逻辑 冲突 的 视角 来 审视 美国 图 书 
馆 政 策 制定 的 过 程 ,为 我 国 图 书馆 政策 制定 和 执行 过 程 提 供 有 益 启示 。[ 方 法 /过 程 ] 通 过 对 美国 伊利 诺 伊 州 图 
书馆 绩效 拨款 政策 背景 与 过 程 的 分 析 , 阐 述 多 重 制 度 逻 辑 冲 突 ( 社 会 远 辑 、 图 书馆 运行 逻辑 以 及 市 场 化 政府 带 
辑 ) 下 ,图 书馆 政策 制定 者 为 平衡 利益 相关 者 所 采取 的 应 对 策略 。[ 结果 /结论 ] 研究 结果 表明 ,在 制定 图 书馆 政 
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苍 分 运用 策略 空间 、 变 更 政策 类 型 、 构 建 政 策 修 正 机 制 
策略 行为 
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政策 制定 


政策 制定 者 为 化 解 制度 逻辑 冲突 及 其 合法 性 危机 ,可 采取 建立 广泛 的 政策 网 络 、 多 层次 渐进 式 协商 、 
等 行为 来 平衡 政策 参与 者 的 利益 。 


21 世纪 以 来 ,资源 所 具有 的 多 元 价值 受到 人 们 的 
户 测 关注 ,而 这 种 并 存 的 多 元 价值 也 必然 带 来 广泛 的 
价 往 冲 突 。 价 值 冲突 是 指 不 同文 化 或 不 同 主体 的 差异 
党 开 的 价值 观念 .价值 认 知 .价值 评价 等 方面 的 碰撞 、 
矛 己 和 斗争 , 它 既 可 以 是 同一 价值 体系 内 的 对 抗 ,也 可 
以 是 不 同 价值 体系 之 间 的 冲突 "。 同 样 ,各 国 图 书馆 
在 岳 定 政策 过 程 中 也 普遍 遇 到 了 价值 冲突 的 问题 。-- 
方面 ,价值 冲突 进一步 加 剧 了 图 书馆 政策 制定 的 复杂 
性 ,使 得 政策 投入 成 本 过 高 .政策 制定 障碍 重重 。 同 
时 ,强势 政策 主体 形成 了 对 政策 结果 的 主导 性 作用 ,部 
分 弱势 政策 对 象 的 利益 难以 满足 ; 另 一 方面 ,冲突 的 产 
生 对 图 书馆 政策 执行 也 形成 了 较 大 阻力 ,政策 制定 过 
程 中 如 果 不 能 平衡 各 利益 相关 者 的 矛盾 冲突 ,在 政策 
执行 过 程 中 必然 会 出 现 政策 的 偏离 甚至 抵触 等 问题 。 

目前 ,图 书馆 政策 制定 过 程 中 的 冲突 不 断 加剧 ,其 
主要 原因 有 两 个 方面 :政策 涉及 的 利益 关系 日 益 复 
杂 而 多 元 。 当 前 社会 形势 下 ,图 书馆 对 社会 发 展 的 扒 
动作 用 日 益 显 现 ,图 书馆 政策 涉及 到 的 利益 群体 也 日 


和 利益 诉求 ,进而 加 剧 了 政策 制定 过 程 中 的 博弈 .竞争 
和 冲突 。@ 多 元 价值 引发 的 冲突 。 随 着 经 济 全 球 化 进 
程 的 加 快 , 国 与 国之 间 的 博弈 日 益 激烈 ,图 书馆 作为 重 
要 的 文化 基地 ,也 不 再 仅仅 是 传统 的 知识 传承 者 .传播 
者 和 推广 者 ,而 是 在 国家 文化 战略 体系 中 的 地 位 不 断 
提升 ,其 至 被 赋予 了 促进 社会 和 谐 . 公 平和 发 展 的 重要 
功能 , 即 图 书馆 承载 了 更 复杂 、 多 元 的 价值 关系 。 因 
此 ,图 书馆 政策 制定 过 程 实 际 上 就 是 价值 控制 和 分 配 
的 过 程 ,这 必然 会 带 来 各 种 各 样 的 冲突 。 
从 已 有 的 研究 看 ,国内 外 在 图 书馆 政策 制定 方面 
取得 了 一 定 的 研究 成 果 , 主要 集中 在 图 书馆 政策 制定 
的 主体 和 程序 ”制定 过 程 中 文化 基础 中、 政治 和 经 
济 背景 等 方面 "'” ,同时 ,学 者 们 还 倡议 图 书馆 政策 制定 
过 程 中 要 充分 调动 图 书馆 员 的 积极 性 ,鼓励 他 们 参与 
政策 制定 '"。 但 相关 研究 中 缺乏 对 图 书馆 政策 制定 过 
程 中 关键 影响 要 素 的 探讨 和 分 析 , 尤 其 缺乏 制度 环境 
对 图 书馆 政策 制定 的 影响 的 研究 。 
制度 逻辑 是 指 社会 建构 的 关于 价值 .信念 、 实 践 、 
物质 规则 以 及 假设 的 历史 模式 ,个 体 通过 这 些 模式 进 
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益 多 元 化 。 多 元 利益 相关 者 带 来 了 多 样 化 的 意识 形态 


行 物质 生产 .组 织 空间 和 时 间 ,并 为 现实 赋予 意义 ” 。 
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图 书馆 政策 制定 离 不 开 多 元 化 的 制度 环境 ,而 多 元 化 


划 作 出 了 详细 阐述 。 在 制定 上 述 规划 过 程 中 首次 用 到 


的 制度 环境 不 仅 会 形成 多 种 制度 逻辑 ,更 重要 的 是 带 
来 了 多 种 制度 逻辑 间 的 矛盾 和 冲突 ,因此 ,政策 制度 环 
境 正 以 不 同 制度 逻辑 的 冲突 表现 对 图 书馆 的 政策 制定 
产生 作用 , 即 制度 逻辑 冲突 是 影响 图 书馆 政策 制定 的 
关键 因素 ,因为 它 可 能 导致 组 织 的 合法 性 危机 ` 组 织 
外 部 行动 者 的 权力 冲突 ,组织 目标 的 不 确定 性 以 及 组 
织 发 展 不 稳定 等 问题 ”。 美 国 伊利 诺 伊 州 图 书馆 实施 
绩效 拨款 政策 多 年 ,在 多 种 制度 逻辑 冲突 的 影响 下 , 利 
益 相 关 者 对 于 相关 政策 的 出 台 和 实施 进行 了 多 方 博 
弈 ,政策 制定 者 在 博弈 的 过 程 中 采取 多 种 策略 行为 , 逐 
渐 达 成 了 利益 相关 者 对 关键 问题 统一 认识 ,进而 提高 
了 政策 的 执行 效果 。 

鉴于 此 ,本 文采 用 案例 分 析 方法 ,通过 对 美国 伊利 
诺 枕 州 图 书馆 绩效 拨款 政策 制定 过 程 中 相关 材料 的 收 
集 和 梳理 ,基于 多 重 制度 逻辑 冲突 的 视角 来 审视 图 书 
饶 殉 策 制定 的 过 程 ,试图 对 我 国 图 书馆 政策 制定 和 执 
和 种 程 得 出 有 益 启示 。 

近年 来 ,美国 社会 .政治 ,经 济 环境 发 生 了 重大 变 
(E 007 -2008 年 ,金融 危机 爆发 使 得 图 书馆 绩效 拨 
款 栈 策 再 次 被 政府 部 门 提起 。 在 这 种 背景 下 ,美国 各 
州 政 府 逐 年 减少 对 图 书馆 的 财政 拨款 ,而 与 其 同时 ,图 
书馆 运营 支出 却 与 日 俱 增 ,致使 图 书馆 的 馆藏 建设 和 
开 苞 时 间 都 大 受 影响 。 为 了 应 对 金融 危机 ,奥巴马 政 
府 葡 出 “变革 "和 “ 重 整 经 济 "的 施政 理念 ,在 全 社会 范 
围 内 尤其 是 公共 服务 领域 深入 推进 改革 。2009 年 , 联 
邦 政府 实施 绩效 拨款 政策 ,以 此 来 推动 图 书馆 绩效 提 
升 。 在 联邦 政府 以 及 各 基金 会 的 大 力 推 动 下 ,各 类 型 
图 书馆 也 纷纷 启动 了 这 项 改革 政策 。 

以 伊利 诺 伊 州 为 例 ,21 世纪 以 来 ,由 于 经 济 下 行 
压力 不 断 加 大 , 州 政府 开始 压缩 对 图 书馆 的 财政 拨 
款 "9 。 在 这 种 情况 下 ,加 上 一 些 基金 会 的 推动 ,伊利 
诺 伊 州 对 图 书馆 拨款 政策 进行 了 大 刀 阔 从 的 改革 , 试 
图 在 财政 压力 怠 增 的 背景 下 通过 绩效 拨款 提高 图 书馆 
经 费 利用 率 。 该 政策 的 制定 过 程 主要 分 为 以 下 3 个 阶 
B: 

2.33 第 一 阶段 ,政策 缘由 

2009 年 ,伊利 诺 伊 州 制定 了 《伊利 诺 伊 州 图 书馆 

战略 规划 :2008 - 2011) "7 ,对 本 州 图 书馆 整体 发 展 规 
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J 了 “绩效 拨款 "一 词 。 该 方案 的 提出 ,引起 了 图 书馆 方 
面 大 范围 的 抵触 ,因此 ,有 关 绩 效 拨款 的 条 款 并 没有 写 
入 到 最 后 的 报告 中 。 
2.2 第 二 阶段 ,政策 提出 

2010 年 ,伊利诺伊 州 为 了 推动 上 述 规划 的 贯彻 实 
施 ,成 立 了 一 个 由 多 方 利益 相关 者 组 成 的 图 书馆 财政 
咨询 管理 委员 会 ,负责 研究 和 制定 拨款 政策 ,绩效 拨款 
再 次 被 提 上 政策 议程 。2010 年 5 月 ,该 委员 会 向 州 议 
会 提交 了 一 份 建议 实施 绩效 拨款 政策 的 报告 ,但 是 由 
于 拨款 比例 .来 源 \ 拨 付 额 度 、 指 标 设计 等 方面 存在 较 
大 争议 ,最 后 各 方 并 未 达成 共识 。 
2.3 第 三 阶段 ,政策 协商 

在 州 政府 和 一 些 基 金 会 的 助 推 下 ,伊利诺伊 州 成 
立 了 一 个 州 级 图 书馆 管理 机 构 一 一 绩效 拨款 委员 会 ， 
该 机 构 组 成 人 员 有 州 议 员 、 图 书馆 员 、 图 书馆 管理 机 
构 \ 非 僵 利 组 织 以 及 专家 等 ,负责 讨论 .协商 和 审议 图 
书馆 绩效 拨款 政策 的 具体 内 容 。 该 委员 会 针对 图 书馆 
经 费 拨付 比例 资金 渠 道 以 及 指标 设计 进行 了 多 次 讨 
论 协商 ,最 后 确定 了 伊利 诺 伊 州 图 书馆 绩效 拨款 政策 
内 容 , 该 政策 规定 州 图 书馆 0. 5% 的 经 费 需 要 按照 绩 
效 考 核 结 果 来 决定 是 否 拨付 。 通 过 设计 一 套 精 细 、 复 
杂 的 拨款 指标 核算 体系 ,最终 达 成 了 图 书馆 各 利益 相 
关 方 关系 的 平衡 。 
3 政策 制定 过 程 中 的 制度 逻辑 冲突 

某 一 领域 内 长 期 存在 的 制度 安排 以 及 与 之 对 应 的 
行动 机 制 就 形成 了 制度 逻辑 , 它 是 该 范畴 内 行为 方式 
生成 的 基础 。P. Dimaggio 等 指出 ,政府 市场 ,家 
KE ,宗教 和 民主 是 西方 国家 的 主要 制度 逻辑 ,它们 之 间 
的 矛盾 冲突 推动 了 制度 变迁 。 上 述 5 种 基本 的 制 
度 逻 辑 在 历史 进程 中 不 断 冲突 、 融 合 和 演变 ,进而 形成 
多 种 多 样 新 的 制度 逻辑 ,例如 市 场 化 的 政府 逻辑 、 社 会 
组 织 运 行 逻辑 等 。 正 因为 制度 逻辑 冲突 对 政策 制定 
者 政策 行动 者 的 思想 和 行为 会 产生 极 大 影响 ,因此 其 
成 为 图 书馆 政策 制定 过 程 中 必须 要 考虑 的 因素 。 美 国 
在 制定 图 书馆 绩效 拨款 政策 时 ,主要 受到 3 种 制度 逻 
辑 的 影响 , 即 市 场 化 政府 逻辑 .图 书馆 运行 逻辑 和 社会 
逻辑 ,而 这 3 种 制度 逻辑 的 冲突 体现 了 图 书馆 产 出 的 
模糊 性 、 复 杂 性 、 多 样 性 与 政策 目标 之 间 的 冲突 ,也 反 
映 了 图 书馆 政策 制定 过 程 中 面临 的 风险 和 不 确定 性 。 


孔 繁 超 . 图 书馆 政策 制定 过 程 中 的 制度 逻辑 冲突 及 其 应 对 策略 
情报 工作 ,2018 ,62(8) :23 -29. 
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3.1 三 种 制度 逻辑 的 影响 及 其 冲突 
3.1.1 市 场 化 政府 逻辑 随 着 新 公共 管理 运动 的 兴 


起 和 发 展 ,市 场 逻辑 与 政府 逻辑 相互 交融 和 渗透 ,并 在 
此 基础 上 形成 了 一 种 新 的 制度 逻辑 一 市 场 化 政府 逻 
辑 。 进 入 21 世纪 之 后 ,新 问 责 运动 兴起 ,在 联邦 政府 
主导 的 图 书馆 政策 制定 活动 中 ,市 场 化 政府 逻辑 的 影 
响 力 不 断 提升 。 在 制定 图 书馆 绩效 拨款 政策 过 程 中 ， 
市 场 化 政府 逻辑 的 功能 主要 体现 在 以 下 3 个 方面 :一 
是 强调 图 书馆 促进 社会 经 济 发 展 的 功能 ;二 是 强调 图 
书馆 的 绩效 及 其 产 出 ,要 求 以 结果 为 导向 对 图 书馆 进 
行 定量 评价 分 析 ; 三 是 通过 增加 信息 获取 渠道 .信息 公 
开 等 为 图 书馆 用 户 提供 更 多 的 选择 和 机 会 。 

具体 到 伊利 诺 伊 州 图 书馆 绩效 拨款 政策 文本 中 ， 
市 疡 化 政府 逻辑 的 作用 主要 体现 在 以 下 3 个 方面 :四 
或 滨 图 书馆 在 地 方 经 济 发 展 中 发 挥 更 大 的 促进 作用 。 
杂 催 利 诺 伊 图 书馆 联盟 大 会 明确 提出 :图 书馆 发 展 规 
虹 要 围绕 州 的 总 体 发 展 规划 来 实施 ,而 不 是 局 限于 加 
局 入 内 部 ,图 书馆 要 以 促进 州 的 发 展 为 主要 目标 ,而 不 
证 多 仅 满足 于 自身 内 部 发 展 "9 ;@ 政 策 制 定 和 实施 
要 大 结果 为 导向 ,要 制定 一 套 完善 的 定量 评价 指标 体 
友 政 策 制定 的 终极 目标 是 不 断 提升 伊利 诺 伊 州 在 
伪 羡 经 济 体系 中 的 地 位 和 影响 力 。 如 《伊利 诺 伊 州 图 
书 绽 战略 规划 :2008 — 2011) 中 指出 ,伊利 诺 伊 州 在 图 
后生 用 户 人 数 上 排 在 全 国 前 列 , 伊 利 诺 伊 州 还 将 为 经 
济 避 发 达 地 区 的 人 们 提供 更 好 的 图 书馆 服务 ,使 本 州 
图 馆 馆 服务 达到 全 国 先进 水 平 ”。 

〇 随 着 市 场 化 政府 逻辑 的 影响 力 不 断 提升 ,其 与 图 
书馆 运行 逻辑 之 间 的 冲突 也 会 不 断 加 剧 。 有 学 者 认 
为 ,在 制定 图 书馆 政策 过 程 中 ,突出 的 价值 矛盾 体现 在 
追求 市 场 逻 辑 倡导 的 经 济 价值 与 图 书馆 自身 知识 价值 
之 间 的 冲突 ,如 果 市 场 化 政府 逻辑 在 图 书馆 政策 制定 
过 程 中 扮演 主导 者 角色 ,经 济 理性 主义 必然 会 成 为 图 
书馆 改革 的 操纵 力量 。 
3.1.2 图 书信 运行 逻辑 “不 同 于 市 场 化 政府 逻辑 ,图 
书馆 运行 逻辑 有 其 独特 的 特点 ,主要 体现 在 :首先 ,图 
书馆 有 着 多 元 化 的 社会 功能 ,如 传递 和 传播 知识 .信息 
组 织 和 整理 .保障 信息 获取 以 及 促进 社会 发 展 等 。 其 


从 图 书馆 绩效 拨款 政策 来 看 ,图 书馆 运行 逻辑 与 

市 场 化 政府 逻辑 之 间 的 矛盾 关系 十 分 突出 ,主要 表现 
在 以 下 4 个 方面 :中 后 者 强调 图 书馆 的 经 济 功 能 和 属 
性 ,要 求 通过 绩效 拨款 提高 图 书馆 管理 效率 以 及 投入 
产 出 效益 ,注重 投入 回报 率 。 而 前 者 则 认为 推动 经 济 
发 展 不 是 图 书馆 的 主要 功能 ,如 果 不 提 高 图 书馆 服务 
质量 ,而 只 是 强调 效率 ,无 法 实现 图 书馆 的 真正 价值 。 
书市 场 化 政府 逻辑 以 产 出 作为 分 配 资源 的 标准 , 它 要 
求 图 书馆 要 对 自身 产 出 做 出 一 个 清晰 、 可 量化 的 计算 
结果 。 而 图 书馆 运行 逻辑 认为 ,影响 图 书馆 产 出 的 因 
素 很 多 ,例如 馆 员 素 质 、 馆 藏 资源 数量 和 质量 、 配 套 设 
施 以 及 制度 规范 等 ,单纯 提高 管理 水 平 不 能 解决 所 有 
问题 。 久 市 场 化 政府 逻辑 要 求 发 挥 竞争 机 制 的 作用 来 
提升 图 书馆 绩效 ,但 是 由 于 不 同 图 书馆 具有 不 同 的 定 
位 与 发 展 目标 ,这 使 得 它们 之 间 缺 乏 可 比 性 。 负 市 场 
化 政府 逻辑 要 求 在 政府 财政 投入 相对 固定 的 情况 下 ， 
图 书馆 要 通过 改善 内 部 管理 效率 来 解决 产 出 和 资金 不 
足 的 问题 。 但 是 图 书馆 运行 逻辑 认为 图 书馆 服务 具有 
公共 产品 的 属性 和 特征 ,政府 有 责任 提供 必需 的 经 费 。 
在 政府 财政 投入 不 变 或 持续 减少 的 情况 下 ,要 提高 图 
书馆 产 出 和 服务 质量 显然 困难 重重 。 
3.1.3 社会 逻辑 社会 逻辑 是 指 与 社会 结构 相关 并 
得 到 绝 大 多 数 人 认可 支持 的 规范 体系 。 就 图 书馆 绩效 
拨款 而 言 , 社 会 逻辑 强调 的 就 是 公平 ,也 就 是 说 ,提高 
图 书馆 绩效 不 能 以 牺牲 弱势 群体 利益 为 代价 。 公 平 具 
有 最 为 强大 的 合法 性 ,是 人 类 社会 普 适 的 .最 基本 、 最 
重要 的 诉求 。 因 此 ,不管 是 联邦 政府 还 是 州 政府 都 要 
求 保 护 弱势 群体 的 利益 。 

一 般 情况 下 ,图 书馆 的 运行 逻辑 会 遵循 社会 逻辑 ， 
图 书馆 也 强调 信息 的 公平 自由 获取 ,注重 对 弱势 群体 
的 服务 。 但 由 于 图 书馆 承载 了 更 多 政策 目标 ,因此 在 
运行 过 程 中 也 会 出 现 与 社会 逻辑 的 冲突 。 在 制定 图 书 
馆 绩效 拨款 政策 时 ,同样 会 面临 市 场 化 政府 逻辑 图书 
馆 运行 逻辑 与 社会 逻辑 的 冲突 。 市 场 化 政府 逻辑 强调 
产 出 和 效率 ,要 求 图 书馆 优化 管理 以 提高 绩效 ,并 据 此 
来 确定 财政 拨款 额度 。 但 对 于 一 些 州立 图 书馆 或 社区 
图 书馆 来 说 ,其 办 馆 宗 旧 是 扩大 服务 人 群 和 服务 范围 ， 
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次 ,效率 效益 不 是 图 书馆 唯一 追求 的 目标 , 它 更 强调 
知识 的 传承 、 文 献 资源 的 保障 、 促 进 读者 发 展 和 扩大 自 
身 社会 影响 力 等 。 最 后 ,图 书馆 有 着 多 元 的 目标 ,图 书 
馆 的 产 出 很 难 在 短 时 期 内 得 到 体现 | 。 


让 更 多 人 公平 地 获取 信息 并 享受 服务 。 在 这 种 办 馆 理 
念 下 ,其 产 出 自然 与 研究 型 图 书馆 存在 很 大 不 同 。 如 
果 图 书馆 政策 过 度 强调 产 出 ,一些 图 书馆 必然 会 转变 
其 发 展 理念 、 修 改 服务 内 容 , 从 而 可 能 导致 弱势 群体 利 
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益 受 损 。 同 样 的 ,图 书馆 运行 逻辑 强调 服务 质量 的 提 
升 ,而 信息 技术 的 广泛 应 用 在 一 定 程度 上 提升 了 图 书 
馆 的 服务 ,但 由 于 人 们 在 信息 技术 使 用 机 会 上 存在 的 
差异 而 造成 了 新 的 数字 鸿沟 ,使 得 一 部 分 特殊 群体 无 
法 使 用 图 书馆 的 资源 与 服务 ,进而 与 强调 公平 的 社会 
逻辑 产生 冲突 。 

3.2 三 种 制度 逻辑 冲突 的 表现 

制度 逻辑 冲突 主要 包括 两 个 方面 的 内 容 :D 政 策 
目标 与 价值 之 间 的 冲突 。 有 学 者 指出 ,绩效 拨款 政策 
价值 目标 至 少 包括 4 个 基本 内 容 :质量 .效率 .选择 和 
公平 ""。 从 图 书馆 运行 逻辑 的 视角 来 看 ,为 了 维护 自 
身 利益 和 提升 社会 地 位 ,其 必然 会 将 质量 作为 首要 目 
标 。 而 从 市 场 化 政府 逻辑 来 看 ,效率 和 选择 是 主要 政 
策 入 标 。 而 对 于 社会 逻辑 来 说 ,社会 群体 间 的 关系 更 
灿 弦 到 重视 ,因此 强调 公平 。 因 此 ,由 于 效率 质量、 公 
懂 和 选择 四 者 之 间 总 是 存在 冲突 ,必然 会 导致 绩效 拨 
吉政 策 制定 过 程 的 复杂 性 和 不 确定 性 。@@ 政 策 相关 者 
之 癌 的 冲突 。 伊 利 诺 伊 州 图 书馆 绩效 拨款 政策 主要 涉 
及 到 3 类 相关 者 :一 是 政府 部 门 .议会 及 其 代言 人 等 ， 
全 条 掌 握 了 政策 制定 的 主导 权 和 决定 权 , 倾 向 于 按照 
i 芭 化 政府 迎 辑 来 进行 决策 ,并 强调 对 图 书馆 的 控制 
二 着 图 书馆 管理 者 、 馆 员 、 图 书馆 服务 对 象 群 体 等 ,他 
们 强调 图 书馆 的 知识 价值 ,反对 对 图 书馆 进行 量化 评 
和 和 排序 ,强调 按照 图 书馆 运行 逻辑 和 社会 逻辑 行事 ; 
三 娩 非 答 利 性 组 织 或 相关 团体 等 ,他 们 关心 社会 弱势 
群体 的 利益 ,遵循 社会 逻辑 ,致力 于 解决 弱势 群体 的 信 


制定 工作 就 成 为 刻不容缓 的 任务 。 在 这 种 情况 下 , 政 
策 制定 者 必须 要 在 制度 逻辑 冲突 的 情况 下 ,采取 有 效 
措施 保证 出 台 的 政策 能 得 到 各 方 的 接受 。 
4.1 构建 完善 的 政策 网 络 体系 ,加 强 政策 合法 性 宣传 
越 是 多 元 复杂 的 政策 目标 , 越 需要 利益 相关 者 的 
广泛 参与 ,如 果 忽 视 了 部 分 群体 的 利益 诉求 ,就 无 法 有 
效 平衡 各 种 冲突 ,进而 不 利于 政策 的 顺利 执行 。 伊 利 
诺 伊 州 图 书馆 政策 制定 过 程 就 充分 认识 到 了 这 点 , 伊 
利 诺 伊 图 书馆 财政 研究 委员 会 在 公开 的 报告 中 指出 : 
绩效 拨款 政策 尚未 成 熟 完 善 ,还 需要 加 强 沟通 与 合作 
来 确定 更 为 合理 的 绩效 指标 和 政策 目标 。 因 此 ,委员 
会 提议 图 书馆 、 馆 员 .读者 专家、 非 政 府 组 织 以 及 政府 
等 主体 参与 到 绩效 拨款 政策 制定 过 程 中 来 ,共同 建立 
明确 的 拨款 模型 。 因 此 ,伊利诺伊 州 专门 成 立 了 一 
个 覆盖 不 同 政策 相关 者 的 图 书馆 政策 网 络 体系 。 
政策 制定 者 在 制定 政策 过 程 中 与 其 他 利益 相关 者 
保持 了 良好 的 沟通 和 互动 。 在 制定 上 述 战略 规划 的 过 
程 中 ,组 织 者 举行 了 多 次 听证 会 和 讲座 ,并 通过 多 种 渠 
道 收 集 了 各 利益 群体 的 意见 和 诉求 ,并 将 其 在 政策 方 
案 中 体现 出 来 。 通 过 开展 政策 宣传 教育 ,不 断 提 高 利 
益 相 关 者 对 政策 的 了 解 和 认可 程度 ,可 以 有 效 夯 实 该 
政策 的 合法 性 基础 。 伊 利 诺 伊 州 在 图 书馆 政策 制定 过 
程 中 充分 考虑 政策 冲突 ,为 不 同 政策 相关 者 提供 了 表 
达 自 身 诉求 的 平台 ,从 而 有 助 于 提高 政策 执行 效果 。 
4.2 ”多 层次 渐进 式 协商 
P. A. Hall 将 政策 划分 为 目标 、 工 具 、 精 准 设置 3 个 


息 颖 平 自 由 获取 等 问题 。 虽 然 上 述 政策 相关 者 在 不 同 
时 期 的 动机 或 行为 会 发 生变 化 ,但 是 他 们 之 间 的 博弈 
与 冲突 必然 会 对 图 书馆 政策 制定 结果 产生 极 大 影响 。 


4 政策 制定 者 的 策略 行为 
政策 目标 之 所 以 充满 制度 逻辑 冲突 ,主要 源 于 其 
制度 环境 中 的 合法 性 压力 ,这 在 伊利 诺 伊 州 图 书馆 绩 


层次 ” ,不 同 政策 要 素 对 应 的 制度 标准 和 要 求 是 各 不 
相同 的 ,政策 行动 者 需要 根据 制度 要 求 和 标准 的 不 同 
层次 来 开展 行动 ,以 确保 达到 合法 性 的 最 低 要 求 。 
通过 分 析 伊 利 诺 伊 州 图 书馆 政策 制定 模式 可 以 看 出 ， 
绩效 拨款 政策 不 是 一 步 到 位 的 ,而 是 分 层次 、 分 阶段 进 
行 的 。 在 第 一 个 环节 ,政策 制定 者 首先 就 “是 否 实施 绩 
效 拨款 模式 来 改善 图 书馆 绩效 ”这 个 争议 较 小 的 政策 


效 拨款 政策 制定 过 程 中 也 同样 存在 。 从 联邦 政府 的 层 
面 来 看 ,在 国内 经 济 疲软 以 及 国际 竞争 日 趋 激 烈 的 背 


目标 来 进行 讨论 。 上 述 问 题 达成 统一 意见 后 ,政策 制 
定 者 通过 立法 的 方式 将 上 述 共 识 明 确 下 来 ,并 确定 下 


景 下 ,联邦 政府 、 基 金 会 等 图 书馆 政策 制定 主导 者 通过 
不 断 强 调 图 书馆 面临 的 挑战 和 危机 来 争取 更 多 绩效 拨 
款 政策 的 合法 性 ,并 通过 构建 政策 网 络 体系 .宣传 教育 


个 阶段 的 政策 制定 计划 和 目标 。 进 入 到 第 二 个 环节 
后 ,政策 制定 者 开始 强调 经 费 问题 , 即 绩效 拨款 所 占 的 
比例 。 而 争议 最 大 的 绩效 指标 选取 和 权重 设置 则 安排 


和 财政 激励 等 手段 将 绩效 拨款 政策 推 向 全 国 。 当 “ 绩 
效 拨款 政策 正在 向 我 们 走 来 “绩效 拨款 引领 图 书馆 
发 展 新 常态 "之 类 的 话语 席卷 全 国 时 ,绩效 拨款 政策 的 
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在 第 三 个 环节 进行 ,不 过 由 于 绩效 拨款 经 费 占 比 相对 
较 低 ,因此 这 个 阶段 遇 到 的 冲突 和 矛盾 也 相对 较 小 。 
综 上 所 述 可 见 , 伊 利 诺 伊 州 图 书馆 在 政策 制定 过 
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程 中 采取 分 阶段 ,多 层次 渐进 式 的 方法 。 首 先 ,对 争 
议 较 小 的 问题 达成 共识 ,并 通过 法 律 文件 明确 协商 成 
果 , 再 对 冲突 较 大 的 部 分 进行 重点 解决 ,以 最 大 程度 地 
降低 政策 制定 过 程 中 遇 到 的 阻力 和 障碍 。 
4.3 运用 策略 空间 和 策略 行为 促进 各 方 在 重要 问题 
上 的 统一 

策略 空间 是 指 政策 对 象 为 了 使 政策 制定 朝 着 有 利 
于 自身 需求 的 方向 进行 ,采取 的 一 系列 有 计划 性 .针对 
性 的 策略 行为 ,这 些 行为 是 政策 系统 可 以 提供 的 合法 
空间 ?1 。 对 于 政策 制定 者 来 说 ,策略 空间 就 是 可 以 与 
政策 对 象 开展 弹性 协商 和 谈判 的 空间 ,在 不 同 策略 空 
间 引 导 下 会 形成 差异 化 的 策略 行为 。 美 国 著名 管理 学 
家 C. Oliver 认为 ,在 制度 压力 和 结构 性 矛盾 的 双重 作 
HIIS WAS E DU 5 种 策略 中 灵活 选择 :遵守 和 执 
征 涨 判 和 协商 、 规 吉 或 隐藏 .抵触 或 对 抗 控制 或 影响 
SAS) 伊利诺伊 州 在 制定 图 书馆 绩效 拨款 政策 过 


时 ,会 根据 不 同 策略 空间 灵活 选择 不 同 的 策略 行为 。 


GO 针 对 是 否 采 用 绩效 投 款 这 一 政策 目标 或 工具 来 改 
图 书馆 绩效 这 个 问题 ,由 于 联邦 政府 . 州 政府 施加 了 
的 合法 性 压力 ,因此 ,不 管 是 政府 还 是 基金 会 都 采 
CD 比较 坚决 的 态度 ,协商 的 空间 较 小 。 这 种 情况 下 ， 
一 些 图 书馆 , 馆 员 或 读者 虽然 有 不 同意 见 , 但 是 依然 会 
选择 遵守 和 执行 ,将 争取 利 着 的 空间 放 在 其 他 细节 上 


为 了 协调 双方 的 利益 冲突 ,政策 制定 者 首先 会 将 图 书 
馆 分 成 不 同类 别 ,不 同类 型 图 书馆 设置 差异 化 的 指标 
权重 。 其 次 ,为 了 兼顾 研究 型 图 书馆 的 需求 ,增设 了 一 
个 “服务 科研 支出 占 总 支出 之 比 " 的 指标 。 再 次 ,为 了 
平衡 州立 公共 图 书馆 和 社区 图 书馆 的 利益 ,会 适当 提 
高 弱势 群体 的 权重 ,以 修正 绩效 拨款 政策 带 来 的 偏差 。 
最 后 ,在 指标 权重 设计 上 ,委员 会 赋予 了 图 书馆 更 大 的 
自主 决策 权 , 让 其 自己 赋 权 。 通 过 这 种 方式 ,有 效 化 解 
了 各 方 的 博弈 ,也 提高 了 绩效 指标 权重 设置 的 灵活 性 
和 科学 性 。 
4.4 将 再 分 配 型 政策 转变 为 符号 性 政策 ,提高 政策 可 
执行 性 

哈佛 大 学 教授 Lowi 对 政策 分 类 进行 了 研究 ,基于 
政府 强制 的 可 能 性 和 适用 性 两 个 视角 ,总 结 出 了 4 种 
政策 类 型 :分 配 ( 指 围绕 利益 或 权利 而 进行 的 针对 个 体 
的 分 配 ,政策 强制 性 较 低 ) .再 分 配 ( 指 对 收入 的 重新 
分 配 , 强 制 的 可 能 性 高 ) ,规制 (针对 个 体 行为 的 控制 
性 政策 ,强制 性 较 高 ) 和 构成 性 政策 (针对 规则 的 规 
则 ,强制 性 较 低 ) ,并 指出 政策 的 差异 化 必然 产生 不 同 
的 权力 场 域 ,每 一 个 场 域 都 会 形成 独 有 的 政治 体系 、 结 
构 .过 程 以 及 群体 关系 ” 。 图 书馆 绩效 拨款 政策 属于 
再 分 配 型 政策 ,由 于 涉及 到 经 费 在 不 同 利益 群体 中 的 
分 配 ,因此 在 政策 制定 过 程 中 会 面临 着 较 大 的 冲突 。 
但 是 在 制定 政策 过 程 中 ,政策 制定 者 通过 调整 绩效 指 


僻 针对 经 费 比例 设置 , 州 政府 .基金 会 .议员 等 政策 
推进 者 都 希望 提高 绩效 拨款 经 费 的 比重 ,图 书馆 则 倾 
向 了 低 绩 效 拨款 的 比例 ,以 避免 绩效 拨款 政策 对 图 书 
馆 形成 负面 影响 。 美 国 各 州 对 经 费 比例 的 规定 不 尽 相 
同 ,因此 这 个 环节 的 协商 存在 较 大 空间 。 另 一 方面 ,这 
个 问题 对 政策 制定 和 实施 极为 关键 ,各 图 书馆 方 的 意 
见 也 比较 统一 ,因此 ,图 书馆 的 代表 们 共同 发 表 公 开 声 
明 来 表示 抗议 。 由 于 这 方面 具有 较 大 的 协商 空间 , 因 
此 政策 制定 者 会 倾向 于 使 用 协商 和 谈判 策略 。 而 在 此 
时 ,图 书馆 内 部 却 出 现 了 博弈 局 面 ,博弈 双方 分 别 是 研 
究 型 图 书馆 联盟 (如 伊利 诺 伊 大 学 图 书馆 等 研究 型 图 
书馆 ) 和 公共 图 书馆 联盟 (如 芝加哥 州立 图 书馆 和 社 


标 、 指 标 权重 以 及 拨款 比例 等 ,将 这 种 再 分 配 型 政策 成 
功 地 转变 成 一 种 符号 性 政策 ( 指 一 种 号 召 或 舆论 ,不 产 
生 实 际 效果 ) 。 根 据 伊 利 详 伊 图 书馆 财政 委员 会 估算 
结果 ,实行 新 的 分 配方 案 后 ,不 同 图 书馆 得 到 的 拨款 差 
额 不 超过 0. 1% ,这 个 细微 差距 是 可 以 忽略 不 计 的 。 
这 种 政策 对 图 书馆 经 费 分 配 暂 时 不 会 产生 较 大 的 冲突 
影响 ,因此 可 以 有 效 地 推动 实施 ,同时 又 可 以 将 政府 
对 图 书馆 绩效 重视 的 意图 体现 出 来 ,引导 图 书馆 改善 
管理 和 服务 ,不 断 提 高 绩效 。 
4.5 建立 政策 的 自我 纠偏 机 制 
2014 年 ,伊利诺伊 州 实施 了 新 的 绩效 拨款 法 案 。 
此 后 ,为 了 提高 绩效 拨款 政策 的 可 执行 性 ,该 州 又 专门 


区 图 书馆 等 ) ,由 于 后 者 的 产 出 更 加 难以 测量 ,因此 在 
绩效 拨款 中 处 于 比较 弱势 的 地 位 。 由 于 公共 图 书馆 会 
涉及 到 更 多 弱势 群体 的 利益 ,因此 一 些 社会 组 织 会 加 
入 公共 图 书馆 联盟 这 个 阵营 。 在 这 种 情况 下 ,一 些 权 
威 的 机 构 会 充当 协调 者 ,例如 伊利 诺 伊 图 书馆 联盟 。 


成 立 了 绩效 拨款 修订 委员 会 ,负责 相关 政策 的 解释 、 修 
订 和 监督 实施 。 其 实 , 早 在 2009 年 美国 的 田纳西 州 就 
开始 采取 了 这 种 办 法 ,成 立 了 由 不 同 图 书馆 代表 组 成 
的 图 书馆 委员 会 和 修订 委员 会 ,该 委员 会 每 隔 5 年 组 
织 修订 和 调整 一 次 绩效 拨款 的 指标 和 权重 ,以 保证 图 
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书馆 政策 与 地 方 经 济 社会 发 展 相 适应 ” 。 此 举 得 到 
了 其 他 许多 州 的 认可 ,并 纷纷 仿效 。 伊 利 诺 伊 州 也 成 
立 了 图 书馆 绩效 拨款 修订 委员 会 ,该 委员 会 成 员 来 自 
图 书馆 管理 人 员 以 及 图 书馆 联盟 工作 人 员 ,他 们 都 直 
接 参 与 了 图 书馆 绩效 拨款 政策 的 制定 和 执行 工作 。 通 
过 建立 这 种 机 制 ,进一步 提高 了 政策 制定 和 实施 的 灵 
活性 ,不 仅 保 证 政策 能 够 很 好 的 适应 制度 环境 ,延迟 了 
各 方 博弈 ,同时 也 为 政策 参与 者 提供 了 自我 调整 的 空 
间 。 


S5 ”对 我 国 图 书馆 政策 制定 和 执行 的 启示 
我 国 图 书馆 的 经 费 主要 以 财政 拨款 为 主 ,社会 力 


hn 


量 参与 为 辅 。《 中 华人 民 共 和 国 公 共 图 书馆 法 》 的 出 


-— 
¥ 


台 5 为 我 国 公共 图 书馆 经 费 的 持续 投入 提供 了 一 定 的 
供 辽 ,但 对 政府 拨款 的 额度 和 比例 并 未 明确 规定 。 因 
此 y 图 书馆 的 经 费 在 很 大 程度 上 还 取决 于 当地 的 经 济 
舌 民 水 平 及 领导 对 图 书馆 工作 的 重视 程度 。 由 于 我 国 
Ai T: 3E Hb f f pl SEE JE t BRT) 逻辑 ,因此 
政府 逻辑 主导 着 包含 图 书馆 拨款 政策 在 内 的 一 系列 图 
绩效 拨款 政策 的 


i 


4 资源 最 大 化 社会 效益 的 产 出 ; 另 一 方面 , 随 着 对 图 书 
馆 论 入 的 增加 ,人 们 会 越 来 越 关注 图 书包 经 费 的 使 用 
效 变 和 图 书馆 履行 的 社会 责任 。 因 此 ,在 特定 的 范围 
内 EiJ 以 适度 引入 绩效 拨款 模式 ,以 提升 图 书馆 的 积极 
HAZ 

同时 ,在 政府 逻辑 的 强势 影响 下 ,我 国 图 书馆 政策 
在 制定 和 执行 过 程 同 样 会 遇 到 多 重 制度 逻辑 冲突 的 问 
题 :一 方面 ,我 国 图 书馆 运行 逻辑 与 我 国政 府 逻辑 、 行 
政 逻 辑 市场 逻 辑 等 外 部 制度 逻辑 会 经 常 产 生 矛 盾 ; 另 
一 方面 ,图 书馆 政策 自身 拥有 的 不 同 价值 ,如 质量 、 效 
率 . 公 平等 相互 之 间 也 会 存在 冲突 。 因 此 ,美国 的 经 验 
同样 适用 于 我 国 ,可 从 以 下 几 方面 着 手 化 解 上 述 冲 突 ， 
提高 图 书馆 政策 制定 的 科学 性 、 合 理性 和 效率 : 

(1) 认 识 并 尊重 图 书馆 自身 的 运行 逻辑 及 其 价值 
取向 ,尽量 减少 行政 逻辑 和 市 场馆 辑 对 图 书馆 政策 的 
影响 。 在 我 国 图 书馆 政策 制定 过 程 中 ,行政 逻辑 和 市 
场 逻辑 会 带 来 严重 的 价值 冲突 。 同 其 他 组 织 相 比 ,图 
书馆 具有 多 元 性 目标 ,模糊 性 过 程 以 及 不 确定 性 结 
等 特征 ,如 果 单 纯 用 市 场 逻辑 或 行政 逻辑 对 图 书馆 提 
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出 要 求 , 则 必然 会 对 图 书馆 的 价值 取向 产生 影响 ,进而 
导致 政策 执行 过 程 中 出 现 偏离 .抵触 等 不 良 现象 。 
此 ,在 制定 图 书馆 政策 过 程 中 ,要 尊重 和 重视 图 书 
身 的 运行 逮 辑 和 价值 取向 。 

(2) 重 视 政 策 利益 相关 者 的 诉求 ,识别 潜在 的 矛 
盾 冲 突 , 将 其 纳入 到 政策 体系 当中 。 图 书馆 政策 涉及 
到 十 分 复杂 的 制度 环境 因素 ,而 政府 部 门 的 价值 取向 
又 往往 与 图 书馆 实践 形成 了 直接 或 间接 的 冲突 。 
此 ,在 制定 图 书馆 政策 过 程 中 ,要 对 涉及 到 政策 实施 的 
制度 环境 .与 政策 运转 有 关 的 部 门 及 人 员 的 价值 取向 
以 及 意识 形态 等 给 予 高 度 重 视 ,做 好 调查 研究 工作 , 逐 
次 展开 ,这 样 就 可 以 有 效 缓解 图 书馆 政策 与 实践 之 间 
的 冲突 。 

(3) 创 新 和 完善 政策 的 沟通 协调 机 制 ,转变 观念 
和 工作 方法 ,或 励 政 策 对 象 参与 到 政策 制定 过 程 当 中 ， 
充分 发 挥 不 同 利益 相关 者 的 智 站 ,提高 政策 的 创新 性 
和 可 行 性 。 另 外 ,在 政策 协商 和 讨论 过 程 中 ,也 要 尽 可 
能 多 地 吸收 政策 反对 者 的 意见 ,以 达成 最 大 程度 的 共 
识 , 提 高 政策 的 完备 性 ,为 后 期 顺利 执行 政策 创造 有 利 


条 件 


(4) 建 立 和 完善 政策 实施 的 跟踪 和 修正 制度 。 即 
使 在 政策 制定 阶段 能 考虑 周全 ,但 由 于 制度 逻辑 背后 
的 冲突 是 不 可 能 完全 消除 的 ,因此 ,在 政策 执行 过 程 中 
难免 会 出 现 偏离 预期 目标 、 执 行 效果 不 佳 等 问题 。 
此 ,有 必要 建立 一 个 政策 实施 跟踪 和 修正 制度 ,形成 政 
策 制 定 ,执行 .效果 评估 、 调 整 和 修正 的 政策 运行 系统 ， 
及 时 跟踪 政策 实施 效果 并 根据 实际 情况 灵活 修正 。 
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Multi-system Logic Conflict and Countermeasures in Library Policy Making 


——A Case Study of Performance Appropriation Policy in Illinois 
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Abstract: [ Purpose/significance | In the process of library policy formulation, there is a conflict between the multi 


-system logic. Library policy makers must take various adaptive strategies and behaviors to balance the demands of stake- 


holders so as to realize the sustainable development of libraries. Based on the perspective of multiple system logical con- 


flict, we can see the process of library policy formulation in the US, and we can draw useful inspiration for our library’ s 


policy formulation and implementation process. [ Method/process | This paper analyzes the conflict among the logic of the 


market, the logic of the library’ s operation and the logic of the society, and the actions of policy makers to make the poli- 


cy compromise in the face of the logic of the three institutional logic through the case study of library in Illinois. [ Result/ 


conclusion ] It is found that policy activists will flexibly cope with the legitimacy of the pressure and the logical conflict of 


the system through the establishment of extensive policy network, the phased consultation, the analysis of the strategic 


space, the change of the policy type and the establishment of the policy self-correcting mechanism. 
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